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in de Caraïben 1940-2000, 3 
delen, Amsterdam: 
Amsterdam University Press 
2001; D.A. Rosheuvel, De toe-
komst van de Nederlandse 
Antillen in staatsrechtelijke ver-
houdingen, Een verkenning voor 
de constitutionele agenda van 
de 21ste eeuw, diss. Universiteit 
Leiden 2005; C. Borman, Het 
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Deventer: Kluwer 2005. 
4 Zie de Conclusies van de toet-
sings-Ronde Tafel 
Conferentie, gehouden op 15 
december 2008 te 
Willemstad, Curaçao (te vin-
den op www.minbzk.nl)
5 Het betreft afspraken die in 
twee afzonderlijke slotverkla-
ringen zijn vastgelegd. De 
eerste Slotverklaring d.d. 10 
en 11 oktober 2006 betreft de 
staatkundige positie van 
Bonaire, Sint Eustatius en 
Saba. Bijlage bij Kamerstukken 
II 2006/07, 30 800 IV, nr. 5. 
De tweede Slotverklaring d.d. 
2 november 2006 betreft de 
positie van Curaçao en Sint 
1 inleiding
Met de referenda die tussen 2000 en 2005 op de Nederlandse Antillen 
werden gehouden en het rapport van de commissie-Jessurun,2 is er op-
nieuw beweging gekomen in de slepende discussies3 over de herstructu-
rering van de Nederlandse Antillen. De Ronde Tafel Conferentie4 van 15 
december 2008 op Curaçao markeerde de overgang van de ontwerp- naar 
de implementatiefase van de afspraken5 die zullen leiden tot nieuwe staat-
kundige verhoudingen binnen het Koninkrijk. Hiermee lijkt een ant-
woord te zijn gekomen op de vraag, die bij de uittreding van Aruba uit het 
Antilliaanse staatsverband in 1984 was opgekomen, hoe het verder moet 
met de vijf overgebleven eilanden. Naar verwachting wordt het land de 
Nederlandse Antillen op 10 oktober 2010 opgeheven.6 Curaçao en Sint 
Maarten worden elk een autonoom land,7 zodat het Koninkrijk uit vier 
landen zal bestaan. De eilanden, Bonaire, Sint Eustatius en Saba (BES), 
krijgen de status van openbaar lichaam ex artikel 134 Grondwet. 
Deze nieuwe structuur beoogt een einde te maken aan de interne tegen-
stellingen tussen de eilanden, en de interlandelijke samenhang en sa-
menwerking op tal van terreinen te bevorderen. Zo hebben de 
Koninkrijkspartners tijdens het bestuurlijk overleg over de toekomstige 
staatkundige positie van Curaçao en Sint Maarten afgesproken dat een 
aantal onderwerpen met betrekking tot de rechterlijke macht, het open-
baar ministerie, de politie en het financiële beheer bij onderlinge regelin-
gen in consensusrijkswetten wordt neergelegd.8 De voorstellen van con-
sensusrijkswetten zijn inmiddels ingediend bij de Tweede Kamer.9 De 
keuze voor een onderlinge regeling in de zin van artikel 38, tweede lid, 
van het Statuut hangt samen met de vaststelling van eenvormige voor het 
Koninkrijk geldende algemeen verbindende voorschriften.10 Daarnaast is 
de samenwerking vanuit het oogpunt van efficiency ingegeven.11 Het gaat 
hier om een vrijwillige samenwerking tussen de landen12 op terreinen die 
N. QouBBANe1
over de totstandkoming van 
consensusrijkswetten:  
overeenstemming tussen wie en waarover?
TVCR  april 2010 147ARTikelen
arti- 
kelen
Koninkrijk te verkrijgen. Zie 
Overeenkomst tot vastlegging 
van de ingangsdatum van de 
nieuwe staatkundige status 
van Curaçao en Sint Maarten, 
bijlage bij Kamerstukken II 
2009/10, 31 568, nr. 55, p. 2. 
7 Anders dan Aruba zullen 
Curaçao en Sint Maarten 
minder autonomie bezitten, 
daar zij hun eigen aangele-
genheden op een aantal ter-
reinen (rechterlijke macht, 
openbaar ministerie en poli-
tie) niet meer geheel zelfstan-
dig zullen behartigen, dan 
wel moeten instemmen met 
bepaalde vormen van toe-
zicht. Zie Slotverklaring van 2 
november 2006. 
8 Slotverklaring 2 november 
2006.   
Maarten. Bijlage bij Kamer-
stuk ken II 2006/07, 30 800 
IV, nr. 9. 
6 Zie persbericht 1 oktober 
2009, ‘10-10-10: Einde 
Nederlandse Antillen’ (te vin-
den op www.minbzk.nl). 
Deze transitiedatum is vol-
gens de staatssecretaris van 
Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties alleen aan 
de orde indien Curaçao en 
Sint Maarten aan de voor-
waarden hebben voldaan om 
de status van land binnen het 
tot hun autonome aangelegenheden behoren. Die vrijwillige samenwer-
king wordt neergelegd in rijksregelgeving die tot stand komt op basis van 
consensus. Algemeen wordt aangenomen dat de aard en het onderwerp 
van een consensusrijkswet meebrengen dat gedurende het gehele wetge-
vingsproces effectieve overeenstemming moet blijven bestaan tussen de 
landsregeringen over de inhoud van de wetsvoorstellen. 
De aandacht van velen ging uit naar het (nog) onbekende wetgevingsin-
strument: de consensusrijkswet.13 Tijdens de conferentie ‘Nieuwe verhou-
dingen in het Koninkrijk der Nederlanden’, die plaatsvond te Utrecht op 
29 en 30 oktober 2007, werden kanttekeningen geplaatst bij de inzet van 
consensusrijkswetten bij de totstandbrenging van de nieuwe staatkundige 
structuur.14 Er zou onduidelijkheid bestaan over de status van de consen-
susrijkswet15 en de reikwijdte van het consensusvereiste. Ook ontbreken 
procedurele voorschriften omtrent de wijze waarop een consensusrijkswet 
tot stand komt, gewijzigd en beëindigd wordt. Deze bijdrage beoogt de 
consensusrijkswetsprocedure in het kader van de staatkundige vernieu-
wing van het Koninkrijk te beschrijven en toe te lichten. Daarnaast wordt 
gepoogd de gerezen onduidelijkheden en vragen ten aanzien van de sta-
tus van de consensusrijkswet, de reikwijdte van het consensusvereiste, de 
procedurele voorschriften omtrent de wijze van totstandkoming en beëin-
diging, te bespreken en te beantwoorden.  
2 De renaissance van de consensusrijkswet 
In zijn kritische beschouwing van artikel 38 Statuut, stelde Logemann in 
1956 dat ‘te verwachten is, dat Suriname en de Nederlandse Antillen 
slechts in een Rijkswet ex artikel 38, tweede lid, zullen toestemmen ten 
aanzien van regelingen van in hoofdzaak technische aard. De bijzondere 
vorm rijkswet (…) zal wel hoge uitzondering blijven; waar nodig kan even-
goed een overeenkomst worden gesloten’.16 Was de verwachting in het ver-
leden nog dat de consensusrijkswet17 slechts voor regelingen van techni-
sche aard zou worden aangewend, tegenwoordig lijkt zij, dankzij de staat-
kundige hervormingen, een belangrijke rechtsfiguur te gaan geworden. 
Niet alleen het aantal consensusrijkswetten zal toenemen,18 ook zijn de 
aangekondigde regelingen van dien aard dat onderwerpen die de kern van 
de staatsinrichting van de overzeese (ei)landen raken, in consensusrijks-
wetten zijn gegoten. Initiatieven daartoe zijn ingegeven door de Raad van 
State van het Koninkrijk19 (hierna, Raad van State) en de commissie-Jes-
surun.20 Vergelijkbare voorstellen21 zijn eerder gelanceerd bij de 
Toekomstconferentie 1993,22 waarbij dezelfde onderwerpen aan de orde 
waren als nu in de Slotverklaring.23 Een aantal afspraken zou langs de 
weg van artikel 38, tweede lid, van het Statuut en door middel van 
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9 Zie Kamerstukken II 
2008/09, 32 017 (R 1884), nr. 
1 (Ontwerp-Rijkswet 
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Openbare Ministeries 
Curaçao, Sint Maarten en 
BES); Kamerstukken II 
2008/09, 32 019 (R 1886), nr. 
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Curaçao, Sint Maarten en 
BES) en Kamerstukken II 
2008/09, 32 020 (R 1887), nr. 
1 (Ontwerp-Rijkswet Raad 
voor de Rechtshandhaving).
10 Slotverklaring van 2 novem-
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Officiële Toelichting op arti-
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11 Kamerstukken II 2008/09, 32 
019 (R 1886), nr. 3, p. 5. 
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Bonaire, Saba, Sint Eustatius 
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op koninkrijksniveau voort-
aan via de Nederlandse rege-
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13 Zie bijvoorbeeld de bijdragen 
van W. van der Woude, 
Wetgeving in de ontmantelde 
Nederlandse Antillen, in: 
RegelMaat 2007, p. 261-268; 
T.C. Borman, 
Consensusrijkswetgeving: 
van voetnoot tot aanwijzin-
gen?, in: P.P.T. Bovend’Eert 
e.a. (red.), De Staat van wetge-
ving, Opstellen aangeboden aan 
Prof. Mr. C.A.J.M. Kortmann, 
Deventer: Kluwer 2009, p. 
409-443. Voorts: R. 
Nehmelman, Naar een nieuw 
Koninkrijk der Nederlanden, 
in: Justitiële Verkenningen, jrg. 
35, nr. 5, 2009, p. 33-48.
14 W. van der Woude, 
Eenvormigheid, concordantie 
en consensus, 
Kanttekeningen bij de wetge-
vingsautonomie van Curaçao 
en Sint Maarten, en P.P.T. 
Bovend’Eert, Enkele kantteke-
ningen bij de consensus-
Rijkswet, in: H.R.B.M. 
aanvulling van het Statuut tot stand komen,24 maar de uitvoering daarvan 
is - voor wat betreft de consensusrijkswetten op niets uitgelopen. Het 
staatkundig herstructureringsproces maakt de onderwerpen uit die af-
spraken actueler dan ooit,25 maar roept ook tal van juridische vragen op 
met betrekking tot de uitwerking van de thans voorliggende voorstellen, 
bijvoorbeeld ten aanzien van de status van een consensusrijkswet en de 
reikwijdte van het consensusvereiste. 
2.1 Onderlinge regeling ex artikel 38 lid 2 statuut
Naast de vormvrije regeling26 biedt het Statuut de mogelijkheid om sa-
menwerkingsregelingen in onderling overleg bij wettelijke maatregel vast 
te leggen. De tekst van artikel 38, tweede lid, van het Statuut bepaalt dat 
‘zodanige regeling en de wijziging daarvan bij rijkswet of algemene maat-
regel van Rijksbestuur wordt vastgelegd’. Als reden hiervoor noemt de 
Officiële Toelichting de wenselijkheid om ‘de rechtseenheid ten aanzien 
van zodanige regelingen te verzekeren’.27 De consensusrijkswet wordt ge-
zien als een efficiënt instrument om afspraken in uniforme wetgeving 
om te zetten. Dat instrument maakt de implementatie bij landsverorde-
ning,28 en daaruit voortvloeiende onwenselijke verschillen in de rechts-
stelsels, overbodig.29 Logemann wijst op de mogelijkheid om onderlinge 
regelingen, anders dan bij vormvrije regelingen, algemeen verbindend te 
verklaren.30 Terwijl het Statuut dwingend voorschrijft in welke gevallen de 
aangelegenheden van het Koninkrijk bij rijkswet (of algemene maatregel 
van rijksbestuur) moeten worden geregeld, komt een rijkswet betreffende 
landsaangelegenheden slechts tot stand ‘indien hieromtrent overeenstem-
ming bestaat tussen de landen.’31 Derhalve worden rijkswetten die op ba-
sis van artikel 38, tweede lid, van het Statuut tot stand komen in de prak-
tijk dan ook aangeduid als ‘consensusrijkswetten’. 
In de Officiële Toelichting op artikel 38, tweede lid, van het Statuut komt 
de term consensusrijkswet niet voor. Deze is evenmin te vinden in de 
reeds bestaande rijkswetten op basis van artikel 38, tweede lid, van het 
Statuut of in de literatuur die daar betrekking op heeft. Volgens Borman 
is de benaming als zodanig voor het eerst gebruikt in 1993 door de toen-
malige Minister voor Nederlands-Antilliaanse en Arubaanse Zaken 
Hirsch Ballin tijdens de behandeling van de begroting 1994 van het 
Kabinet voor Nederlands-Antilliaanse en Arubaanse Zaken.32 Later is de 
term een enkele keer in een aantal adviezen opgedoken.33 Hoewel dit niet 
veel is, lijkt de term consensusrijkswet toch zijn weg naar de juridische li-
teratuur te hebben gevonden sinds de voorgenomen wijzigingen in de in-
richting van het Koninkrijk. Naast Van Helsdingen34 hebben ook C. 
Borman,35 Nap,36 Martha,37 Van der Woude,38 Bovend’Eert en Kortmann39 
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Kummeling en J.M. Saleh 
(red.), Nieuwe verhoudingen in 
het Koninkrijk der 
Nederlanden, Utrecht: 
Universiteit Utrecht 2007, p. 
175-182 en 183-185. 
15 Deze term komt in het 
Statuut of in de toelichting 
daarop namelijk niet voor.
16 W.H. van Helsdingen, De wet-
geving van het Koninkrijk der 
Nederlanden, 
Wordingsgeschiedenis, com-
mentaar en praktijk, Den 
Haag: Staatsdrukkerij en uit-
geverijbedrijf 1957, p. 469.
17 Het aantal reeds tot stand ge-
komen rijkswetten met toe-
passing van artikel 38 lid 2 
Statuut is gering. Gewezen 
kan worden op de 
Belastingregeling voor het 
Koninkrijk (Stb. 1964, 425), 
de Rijksoctrooiwet 1995 (Stb. 
1968, 585), de Rijkswet admi-
nistratieve bijstand douane 
(Stb. 1999, 299), en de 
Rijkswet Kustwacht voor de 
Nederlandse Antillen en 
Aruba (op 25 februari 2008 
tot stand gekomen, nog niet 
in werking getreden). De 
Rijkswet zetelverplaatsing 
(Stb. 1967, 162) is gebaseerd 
op zowel het tweede als het 
derde lid van artikel 38 
Statuut.
18 Zoals gezegd wordt gewerkt 
aan de totstandkoming van 
vijf nieuwe consensusrijks-
wetten. De staatkundige her-
structurering brengt een 
Statuutswijziging met zich 
mee. De inwerkingtreding 
van die wijziging is afhanke-
lijk gesteld van de inwerking-
treding van de aangekondigde 
consensusrijkswetten (verge-
lijk art. IV lid 2 van de 
Rijkswet wijziging Statuut in 
verband met de opheffing van 
de Nederlandse Antillen, 
Kamerstukken II 32 213 (R 
1903), nr. 2. Een 
Statuutswijziging komt tot 
stand middels een reguliere 
rijkswet, maar behoeft de uit-
drukkelijke instemming van 
alle Koninkrijkspartners. 
Vergelijk artikel 55 Statuut.
en T.C. Borman40 aandacht besteed aan de consensusrijkswet. Zo is op 
basis van de definities van de auteurs duidelijk wat daaronder moet wor-
den verstaan, namelijk een onderlinge regeling tussen twee of meer lan-
den van het Koninkrijk op basis van artikel 38, tweede lid, van het Statuut 
die landsaangelegenheden bij rijkswet regelt en die overeenstemming ver-
eist tussen de betrokken landen. 
2.2 Het consensusvereiste
Minder duidelijkheid is er ten aanzien van het consensusvereiste.41 Zo is 
de vraag opgeworpen hoe breed gedragen de consensus moet zijn binnen 
het Koninkrijk en waar deze betrekking op dient te hebben. Nap stelt dat 
uit de opname van het woord ‘onderlinge’42 mag worden afgeleid dat het 
Statuut allianties tussen twee landen niet uitsluit.43 De eerdergenoemde 
Samenwerkingsregeling is een voorbeeld van een bilaterale regeling. 
Overeenstemming tussen de betrokken landen is aldus voldoende. Verder 
stelt Nap dat de instemming van de betrokken landen betrekking heeft op 
zowel de keuze van de vorm als de inhoud van de onderlinge regeling.44 
Hij voegt eraan toe dat er een samenhang is tussen het eerste en tweede 
lid van artikel 38 Statuut waaruit voortvloeit dat de rijkswet of algemene 
maatregel van rijksbestuur slechts instrumenten zijn waarlangs onderlin-
ge regelingen deel kunnen gaan uitmaken van de rechtsordes van de be-
trokken actoren, en dat het vereiste van consensus daarbij overheersend is 
en voorbijgaat ‘aan de bevoegdheidsverdeling tussen de landen die nor-
maliter bij rijkswetgeving bestaat’.45 Van der Woude sluit zich bij deze ge-
dachtegang aan. Eerst merkt hij op dat een andere interpretatie evenwel 
mogelijk is nu het Statuut de inhoudelijke overeenstemming met zoveel 
worden noemt in het derde en vierde lid maar erover zwijgt in het tweede. 
Vervolgens wijst hij op de context waarin artikel 38 is geplaatst, namelijk 
paragraaf 3 van het Statuut,46 en stelt dat tegen die achtergrond niet alleen 
sprake moet zijn van consensus over de vorm, maar ook over de inhoud.47 
Saleh gaat hierin mee en stelt dat daar geen discussie over mogelijk is, 
‘anders heeft het geen enkele betekenis.’48 
De voorgaande eensluidende benaderingen vinden geen aansluiting bij 
het commentaar van Van Helsdingen, die meent dat het tweede lid enkel 
ruimte biedt voor onderling overleg ten aanzien van de vorm terwijl het 
derde en vierde lid dat ook doen ten aanzien van de inhoud.49 Dit komt, 
volgens Van Helsdingen, doordat het derde lid spreekt over ‘omtrent deze 
regelen’ terwijl het vierde lid spreekt over ‘omtrent deze voorziening’.50 
Borman acht de benadering van Van Helsdingen onjuist en meent dat 
vanuit wetstechnisch perspectief zowel over de vorm als over de inhoud 
consensus is vereist.51 Volgens hem zijn de woorden ‘zodanige regeling’ 
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19 Bijlage bij Kamerstukken II 
2006/07, 30 800 IV, nr. 3, p. 
4 e.v. 
20 Werkgroep Bestuurlijke en 
Financiële Verhoudingen 
Nederlandse Antillen 2004, 
a.w., p. 45.
21 Weliswaar tussen Aruba en 
Nederland.
22 De conferentie was bedoeld 
om na jaren van vruchteloze 
discussies wegen te vinden 
naar nieuwe staatkundige ver-
houdingen in het Koninkrijk. 
Meer hierover zie B. van Rijn, 
Staatsrecht van de Nederlandse 
Antillen, Deventer: Tjeenk 
Willink 1999, p. 41 e.v.; 
Borman 2005, a.w., p. 15.
23 Uit het Protocol ter invulling 
van het Resumé van de bilate-
rale gesprekken Aruba-
Nederland van 24, 25 en 26 
juni 1993. Kamerstukken II 
1993/94, 23 224, nr. 5.
24 Kamerstukken II 1993/94, 23 
224, nr. 5, 9 en 10.
25 Kamerstukken I 2008/09, 31 
700 IV, E, p. 3 e.v. 
26 Op basis van artikel 38 lid 1 
Statuut.
27 Officiële Toelichting op arti-
kel 38 Statuut.
28 Zoals bijvoorbeeld is geschied 
bij de Samenwerkingsregeling 
Nederlandse Antillen en Aru-
ba (SWR). Volgens de Raad 
van State verdient de keuze 
voor dergelijke samenwerking 
(op basis van artikel 38 lid 1 
Statuut) geen aanbeveling 
daar de bestaande SWR laat 
zien dat eenvormige landsver-
ordeningen niet of nauwelijks 
tot stand komen. Zie de eer-
der aangehaalde voorlichting 
van de RvS d.d. 18 september 
2006, voetnoot 8. 
29 C. Borman 2005, a.w., p. 198; 
M. Nap, Wetgeving van het 
Koninkrijk der Nederlanden, 
Zutphen: Walburg Pers 2003, 
p. 106. 
30 J.H.A. Logemann, Wat moet 
bij rijkswet worden geregeld?, 
in: NJB 1956, p. 148 en 149. 
31 Officiële Toelichting artikel 
38 Statuut, Van Helsdingen, 
a.w., p. 467 e.v. De keuze voor 
een ‘gewone’ rijkswet (art. 14 
van het eerste lid niet overgenomen in het tweede lid omdat het treffen 
van onderlinge regelingen reeds een onderlinge overeenstemming over 
de inhoud veronderstelt. Verder impliceren de woorden ‘in onderling over-
leg’ in het tweede lid dat er overeenstemming moet bestaan over de vorm 
van de regeling.52 
Hoewel het Statuut geen volledige helderheid biedt, wijzen de meeste ant-
woorden op de gerezen vragen met betrekking tot de status van de con-
sensusrijkswet en de reikwijdte van het consensusvereiste in dezelfde 
richting. Artikel 38 Statuut geeft twee of meerdere landen van het 
Koninkrijk de mogelijkheid onderlinge regelingen te treffen. Deze rege-
lingen kunnen krachtens het eerste lid vormvrij53 worden vastgesteld. Op 
basis van het tweede lid is er keuzevrijheid tussen de vaststelling bij rijks-
wet dan wel bij algemene maatregel van rijksbestuur.54 Een onderlinge re-
geling in de vorm van rijkswet of algemene maatregel van rijksbestuur 
blijft een onderlinge regeling waarvan de inhoud door de landen geza-
menlijk wordt bepaald. In de literatuur heerst de opvatting dat ook over de 
inhoud in onderling overleg moet worden beslist. Naar mijn mening is dit 
terecht daar de Officiële Toelichting op artikel 38 Statuut voorschrijft dat 
bij de behandeling van een rijkswet overeenstemming tussen de regerin-
gen moet blijven bestaan.55 Dit impliceert mijns inziens dat wanneer ge-
kozen wordt voor de vorm van een dergelijke regeling, er ten aanzien van 
de inhoud gedurende het gehele wetgevingsproces consensus is vereist. 
Anders vervalt het onderscheidende element zodat het te regelen onder-
werp de facto het karakter van een koninkrijksaangelegenheid verkrijgt,56 
terwijl juist terecht wordt aangenomen dat de keuze voor het instrument 
(rijkswet) waarlangs een onderlinge regeling tot stand komt geen afbreuk 
doet aan het onderwerp (landsaangelegenheid) van die regeling.57 
3 De consensusrijkswetsprocedure 
De constatering in de vorige paragraaf, dat consensus tussen de betrok-
ken landen moet worden bereikt over de vorm én de inhoud van een on-
derlinge regeling op basis van artikel 38, tweede lid, van het Statuut roept 
allerlei vragen op. Bijvoorbeeld naar de gevolgen die de onderscheidende 
component ‘consensus’ heeft voor de te volgen wetgevingsprocedure, en 
de competentieconflicten die daarmee gepaard kunnen gaan. Deze vra-
gen worden hierna nader besproken. 
Voor wat betreft de consensusrijkswet, gaat de Officiële Toelichting op het 
Statuut uit van analoge toepassing van de rijkswetprocedure.58 Nu de tekst 
van het Statuut geen procedurele voorschriften biedt voor de wijze waarop 
een consensusrijkswet tot stand komt, wordt bij de beantwoording van bo-
venstaande vragen uitgegaan van de literatuur, de huidige praktijk en 
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Statuut) of een consensus-
rijkswet (art. 38 Statuut) 
hangt nauw samen met de be-
voegdheidsverdeling tussen 
het Koninkrijk en de landen. 
Gewone rijkswetten zien op 
de regeling van koninkrijks-
aangelegenheden (artt. 3 lid 1, 
5 lid 1 en 43 lid 2 Statuut) ter-
wijl consensusrijkswetten be-
trekking kunnen hebben op 
onderwerpen die tot de auto-
nome sfeer worden gerekend, 
d.w.z. alle onderwerpen die in 
het Statuut niet nadrukkelijk 
als koninkrijksaangelegen-
heid zijn aangewezen.
32 T.C. Borman 2009, a.w., p. 
413, voetnoot 13.
33 Advies van de Raad van State 
van 10 december 2004, 
W04.04.0425/I/K; 
Werkgroep Bestuurlijke en 
Financiële Verhoudingen 
Nederlandse Antillen, Nu kan 
het… nu moet het!, oktober 
2004; Advies van de Raad van 
State van 18 september 2006, 
nr. W04.06.0204/I/K/A. 
34 W.H. van Helsdingen 1957, 
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voorbeelden uit het verleden. In dit kader is het interessant om te wijzen 
op het Voorlichtingsadvies van de Raad van State van 18 september 
2006.59 Hierin komt de Raad met voorstellen om diverse consensusrijks-
wetten te maken, waarbij hij aangeeft op welke wijze een procedurerege-
ling kan worden getroffen voor een doeltreffende besluitvorming over 
consensusrijkswetten. Hier kom ik in de volgende paragraaf op terug. 
Voor nu is relevant om aan te geven dat de procedure van een consensus-
rijkswet te vergelijken is met die van een gewone rijkswet, zij het dat nu 
rekening wordt gehouden met de inbreng van de regeringen van de 
Caribische landen. Hierna wordt de procedure van een consensusrijkswet 
beschreven vanuit het perspectief van artikel 38, tweede lid, van het 
Statuut waarbij steeds wordt aangegeven welk orgaan bevoegd is over de 
consensus te beslissen. 
3.1 Ambtelijke voorbereiding
Het beginpunt van de procedure is het moment waarop de keuze wordt 
gemaakt om een onderlinge regeling langs de weg van artikel 38, tweede 
lid, van het Statuut tot stand te brengen. Hoewel het Statuut niets ver-
meldt over het bevoegde orgaan, wordt aangenomen dat de regeringen 
van de betrokken landen bevoegd zijn.60 Met betrekking tot de keuzes 
over de vorm en inhoud van de onderlinge regeling wordt door het betrok-
ken departement intensief overleg gepleegd met het Kabinet van de 
Gevolmachtigde Minister van het betrokken land of rechtstreeks met de 
ambtenaren van de Nederlandse Antillen of Aruba.61 Het ontwerp van 
rijkswet wordt niet aangemeld voor behandeling bij de rijksministerraad 
voordat de Gevolmachtigde Minister namens zijn regering ermee heeft 
ingestemd. In het kader van de nieuwe staatkundige hervormingen wor-
den ook de afzonderlijke eilandgebieden Curaçao en Sint Maarten als toe-
komstige landen steeds bij de onderhandelingen betrokken.62 Ontbreekt 
gedurende de ambtelijke voorfase overeenstemming, dan worden bij een 
reguliere rijkswet eventuele geschilpunten aan de rijksministerraad voor-
gelegd.63 Ten aanzien van de nieuwe consensusrijkswetten worden on-
overbrugbare geschilpunten gedurende deze fase voorgelegd aan de 
Politieke Stuurgroep Staatkundige Veranderingen,64 waarin de 
Nederlandse Antillen, Nederland, Curaçao en Sint Maarten zijn vertegen-
woordigd.65 Gezien het vrijwillige karakter van een onderlinge regeling 
zou gebrek aan overeenstemming in deze fase kunnen leiden tot het sta-
ken van de voorbereidingen. Immers, consensus is gedurende het gehele 
wetgevingstraject vereist. 
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3.2 Behandeling in de rijksministerraad
Vervolgens beraadslaagt de rijksministerraad66 over het ontwerp van 
rijkswet. Nadat het voorstel door de rijksministerraad is vastgelegd, wordt 
het door de Koning, op voordracht van de betrokken bewindspers(o)
on(en), ter advisering voorgelegd aan de Raad van State.67 Volgens 
Borman is dit het moment waarop formeel wordt vastgesteld dat consen-
sus over de inhoud bestaat.68 De situatie kan zich echter voordoen dat de 
Gevolmachtigde Minister met de Nederlandse ministers van mening ver-
schilt over het te nemen besluit en het overleg in de rijksministerraad niet 
tot overeenstemming leidt. In dit geval wordt bij de totstandkoming van 
‘gewone rijkswetten’69 gebruik gemaakt van de conflictenregeling krach-
tens artikel 12 Statuut.70 
Deze conflictenregeling beoogt te vermijden dat het standpunt van een 
Gevolmachtigde Minister zonder meer door de meerderheid van de 
Nederlandse leden van de rijksministerraad overruled wordt. De regeling 
houdt kort gezegd in dat de Gevolmachtigde Minister twee bevoegdheden 
toekomen indien hij ernstige bezwaren koestert tegen het voorgenomen 
besluit.71 In de eerste plaats kan hij middels een lokaal veto verklaren dat 
zijn land niet wenst te worden gebonden aan de vaststelling van het ont-
werp.72 Dit veto heeft een opschortende werking, in die zin dat de voorge-
nomen regeling in het betrokken land niet als geldend kan worden vastge-
steld. Echter, dit laatste kan worden doorbroken indien de rijksminister-
raad van oordeel is dat de verbondenheid van het land in het Koninkrijk 
zich ertegen verzet.73 
In de tweede plaats kan de Gevolmachtigde Minister met het instellen 
van een intern appèl het debat doen schorsen en een correctie aanbrengen 
op de stemverhoudingen.74 Hiermee wordt getracht te verhinderen dat de 
rijksministerraad een beslissing neemt waar de Nederlandse Antillen of 
Aruba niet aan gebonden willen worden. Op die wijze wordt ook een 
praktische invulling gegeven aan het beginsel van gelijkwaardigheid van 
de landen.75 Deze conflictenregeling wordt in de praktijk alleen bij hoge 
uitzondering toegepast. Het kwam slechts één keer voor dat de 
Gevolmachtigde Ministers van de Nederlandse Antillen en Aruba hiervan 
gebruik hebben gemaakt. Het betrof het ‘suiker en rijst’-conflict waarbij 
de Gevolmachtigde Ministers van de Nederlandse Antillen en Aruba de 
rijksministerraad dwongen de behandeling op te schorten en de uitkom-
sten van het voortgezet overleg af te wachten.76 
In de literatuur is de vraag opgeworpen hoe de conflictenregeling van ar-
tikel 12 Statuut zich verhoudt tot de consensusrijkswet, en wat voor gevol-
gen die verhouding zou moeten hebben voor de wijze waarop menings-
verschillen in de rijksministerraad worden beslecht ten aanzien van  
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onderlinge regelingen. Kan worden gesteld dat, nu de landen de regelin-
gen vrijwillig zijn aangegaan, zij daarmee gebonden zijn aan de besluit-
vormingsprocedure die uit het Statuut voortvloeit of biedt juist het gege-
ven dat we hier te maken hebben onderlinge regelingen inzake autonome 
aangelegenheden van de overzeese gebieden, ruimte voor een andere – te-
rughoudende – benadering? 
Martha meent dat het lokale vetorecht in een absoluut vetorecht ontaardt, 
wanneer landsaangelegenheden langs de weg van artikel 38 Statuut in de 
rijksministerraad aan de orde komen.77 Daarbij wijst hij op de regeling die 
geldt voor artikel 35 Statuut waarbij de Nederlandse Antillen (of Aruba) 
niet kunnen worden overstemd.78 Ook C. Borman acht de conflictenrege-
ling uit artikel 12 Statuut niet van toepassing wanneer een consensus-
rijkswet in de rijksministerraad aan de orde is.79 Evenals Martha meent 
hij dat de procedure niet verenigbaar is met het karakter van een onder-
linge regeling en wijst daarbij op de onderlinge consensus die gedurende 
het gehele traject behouden moet blijven. Heel opmerkelijk in dit opzicht 
is de recente behandeling van het ontwerp van Rijkswet 
Gemeenschappelijk Hof van Justitie80 in de rijksministerraad. Voor 
Nederland, Curaçao en Sint Maarten berust dit wetsvoorstel op artikel 38, 
tweede lid, van het Statuut. Echter, voor Aruba is deze rechtsgrondslag la-
ter gewijzigd in artikel 43, tweede lid, jo. artikel 14, eerste lid, van 
Statuut81 daar met Aruba geen overeenstemming kon worden bereikt over 
de zetelplaats van het Gemeenschappelijke Hof.82 In dit geval zijn de ge-
schilpunten aan de rijksministerraad voorgelegd met toepassing van de 
conflictenregeling uit artikel 12 Statuut. Deze gang van zaken is opmerke-
lijk te noemen daar wij hiervoor hebben gezien dat de heersende opvat-
ting onder rechtsgeleerden is dat toepassing van deze conflictenregeling 
zich niet verdraagt met het karakter van een consensusrijkswet. En bo-
vendien neemt de Slotverklaring van het bestuurlijk overleg over de toe-
komstige positie van Curaçao en Sint Maarten, voor wat betreft de autono-
me aangelegenheden van de landen, als uitgangspunt samenwerking op 
basis van artikel 38 Statuut in plaats van de waarborgfunctie krachtens ar-
tikel 43 Statuut. Ik kom hier later op terug.
3.3 Voorbereiding op de openbare behandeling in de 
staten-Generaal
Zoals gezegd gaat het ontwerp van rijkswet naar de Raad van State nadat 
er overeenstemming over is bereikt in de rijksministerraad. Het advies 
van de Raad van State kan aanleiding geven tot nader overleg met de Gevol - 
machtigde Ministers. De uitkomsten daarvan worden aan de Koning mee-
gedeeld in een aan hem gericht nader rapport.83 Daarna wordt het ontwerp 
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80 Kamerstukken II 2008/09, 32 
017 (R 1884), nr. 1. Dit wets-
voorstel regelt de organisatie 
van de rechtspraak voor 
Curaçao, Aruba, Sint Maarten 
van rijkswet, op verzoek van de ministerraad aan de Koning, gelijktijdig 
met de indiening bij de Staten-Generaal aan de Staten van de Nederlandse 
Antillen en Aruba gezonden.84 Hiermee vangt de parlementaire fase van 
de wetgevingsprocedure aan, en geldt het uitgangspunt dat in beginsel 
alle op de Nederlandse wetgevingsprocedure betrekking hebbende grond-
wettelijke bepalingen geldig zijn.85 In aanvulling hierop regelt het Statuut 
aspecten86 die betrekking hebben op de betrokkenheid van de 
Nederlandse Antillen en Aruba bij de totstandkoming van ‘gewone’ rijks-
wetten. Aangenomen wordt dat de behandeling van consensusrijkswetten 
op dezelfde wijze plaatsvindt als in de artikelen 15 tot en met 18 Statuut, 
waarbij overeenstemming tussen de regeringen moet blijven bestaan.87 
Krachtens artikel 15 Statuut krijgen de Staten het ontwerp van rijkswet 
toegezonden waarna zij op basis van artikel 16 Statuut daarvan vóór de 
openbare behandeling schriftelijk verslag kunnen uitbrengen. Met de toe-
zending van het ontwerp aan de Staten van de Nederlandse Antillen (of 
Aruba) wordt beoogd beide parlementen in staat te stellen het ontwerp 
vóór de openbare behandeling ervan in de Tweede Kamer te onderzoeken 
en daarover binnen een bepaalde termijn88 schriftelijk verslag uit te bren-
gen.89 De voorbereiding van de openbare beraadslaging door de Tweede 
Kamer geschiedt langs de schriftelijke weg.90 Geeft het verslag van de 
Staten aanleiding tot nadere beantwoording door de minister, dan ge-
beurt dit samen met de beantwoording van het verslag van de Tweede 
Kamer. Hierbij wordt de Gevolmachtigde Minister betrokken.91 Hoewel 
de Staten in de praktijk maar op ‘bescheiden’ wijze gebruikmaken van 
deze mogelijkheid,92 zou toepassing daarvan kunnen uitmonden in een 
afwijzend verslag over het voorstel. Het is dan de vraag of hiermee de be-
sluitvorming over de voorstellen van consensusrijkswetten kan worden 
gefrustreerd. 
Volgens Nap kan een negatief verslag van de Staten, wanneer zij geen 
suggesties doen voor verbetering of aanpassing van het ontwerp, niet wor-
den uitgelegd als een afwijzing omdat het karakter en de aard van artikel 
16 zich hiertegen verzetten.93 Artikel 16 beoogt namelijk het bij het voor-
stel betrokken lichaam voor te lichten en kan niet als vetorecht worden 
aangewend. Het Statuut noemt geen termijnen voor het uitbrengen van 
het verslag, en we hebben zojuist gezien dat de Staten vaker geen verslag 
uitbrengen, hetgeen zich niet laat rijmen met een vetorecht.94 Ook de 
Raad van State deelt deze opvatting. In zijn Voorlichting inzake mogelijk-
heden voor gefaseerde herstructurering van de BES-eilanden, leidt de 
Raad uit artikel 15 en 16 Statuut af ‘dat het tweede lid van artikel 38 niet 
voorziet in de instemming door de Staten. Zij worden wel gehoord.’95 
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Hoewel het voorgaande laat zien dat er in deze fase van het wetgevings-
proces op basis van artikel 16 Statuut formeel geen ruimte kan zijn voor 
de Staten om de besluitvorming te frustreren, heeft zich recent nog het 
merkwaardige geval voorgedaan dat een ontwerp van rijkswet werd inge-
trokken nadat de Tweede Kamer en de Staten van de Nederlandse Antillen 
daar schriftelijk een negatief verslag over hadden uitgebracht. Het betrof 
het voorstel van Rijkswet voorzieningen bij ziekte voor Nederlands-
gepensioneerden in de Nederlandse Antillen.96 Deze onderlinge regeling 
op basis van artikel 38, eerste en tweede lid, van het Statuut beoogde een 
verplichte ziektekostendekking tot stand te brengen voor personen met 
een Nederlands pensioen die in de Nederlandse Antillen wonen. Naar 
aanleiding van dit wetsvoorstel heeft het Antilliaanse parlement een mo-
tie aangenomen tegen het verplichte karakter van de regeling,97 waarna 
de Antilliaanse regering Nederland heeft verzocht het ontwerp op dit 
punt aan te passen. In reactie hierop heeft de Nederlandse minister van 
Volksgezondheid, Welzijn en Sport aangegeven dat ‘het standpunt van de 
Antilliaanse Minister van Volksgezondheid en Sociale Ontwikkeling aan 
het fundament raakt van het wetsvoorstel, waarmee de voor het wetsvoor-
stel benodigde consensus is weggevallen.’98 Na overleg in de rijksminis-
terraad werd geconstateerd dat er geen consensus meer is ‘na het wegval-
len van de instemming aan de zijde van de Antilliaanse regering’ en is 
het ontwerp van rijkswet op 10 oktober 2008 ingetrokken.99 
Een ander voorbeeld waarbij de Staten met succes gebruik hebben ge-
maakt van hun bevoegdheden krachtens het Statuut om het rijkswetge-
vingsproces te beïnvloeden, betreft de Rijkswet Kustwacht. Op termijn100 
zal deze consensusrijkswet de algemene maatregel van rijksbestuur, die 
voorzag in een voorlopige regeling van de kustwacht voor de Nederlandse 
Antillen en Aruba,101 vervangen.102 In onderhandelingen tussen de drie 
landen werd in 1995 overeengekomen de instelling van de kustwacht te 
baseren op artikel 38 lid 1 en 2 in combinatie met artikel 3 Statuut. Voor 
de Staten van de Nederlandse Antillen gaf dit aanleiding tot het aanne-
men van een motie om de rechtsgrondslag van de kustwacht (autonome 
landsaangelegenheid) te beperken tot artikel 38 Statuut.103 Na nieuwe on-
derhandelingen wist de rijksministerraad een akkoord te bereiken dat 
overeenkwam met de wens van de Antilliaanse Staten. 
3.4 Openbare behandeling door de staten-Generaal
Tijdens de openbare behandeling worden de Gevolmachtigde Minister en 
de Staten bij monde van één of meer bijzondere gedelegeerden104 in de ge-
legenheid gesteld de mondelinge behandeling van het ontwerp bij te wo-
nen. Krachtens artikel 17 Statuut hebben de bijzondere gedelegeerden de-
zelfde bevoegdheden als de Gevolmachtigde Minister.105 Zo kunnen ze 
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94 Ibidem.
95 Zie Advies van 29 augustus 
2008, nr. W04.08.0175/I/A. 
Bijlage bij Kamerstukken II 
2007/08, 31 568, nr. 2, p. 10. 
96 Kamerstukken II, 2007/08, 31 
314 (R 1843), nr. 1-3. 
97 Voor het schriftelijke verslag 
van de Staten van de 
Nederlandse Antillen, zie 
Kamerstukken II 2007/08, 31 
314 (R 1843), nr. 10.
98 Kamerstukken II 2007/08, 31 
314 (R 1843), nr. 13.
99 Ibidem, p. 2.
100 De rijkswet zal op een bij ko-
ninklijk besluit te bepalen 
tijdstip in werking treden.
101 Voorlopige regeling 
Kustwacht voor de 
Nederlandse Antillen en 
Aruba van 14 december 
1995, Stb. 618. 
102 Het was van begin af aan de 
bedoeling de kustwacht bij 
rijkswet te regelen. De 
Voorlopige regeling werd 
echter alvast vastgesteld door 
de koninkrijksregering ‘ge-
zien de beoogde operationele 
start van de Kustwacht op zo 
kort mogelijke termijn.’
103 G. Oostindie en I Klinkers 
2001, a.w., p. 272 e.v.
104 Borman noemt de aanwezig-
heid van de bijzondere gede-
legeerden bij de openbare be-
handeling van een rijkswet 
een ‘zeldzame verschijning’ 
en die van de 
Gevolmachtigde Minister 
een ‘uitzonderling’. Zie C. 
Borman 2005, a.w., p. 123. 
105 Op basis van artikel 80 
Staatsregeling van de 
Nederlandse Antillen en ar-
tikel III.22 van de 
Staatsregeling van Aruba 
zijn de Staten bevoegd de be-
langen van de Nederlandse 
Antillen, onderscheidenlijk 
aan het debat deelnemen en daarbij zodanige voorlichting aan de Kamers 
geven als zij wenselijk oordelen.106 Ook kunnen zij moties en, zolang het 
ontwerp nog bij de Tweede Kamer in behandeling is, amendementen 
voorstellen.107 Volgens Nap zal er niet snel sprake zijn van amendering 
door de Gevolmachtigde Minister, daar hij – zoals wij hiervoor hebben 
kunnen zien – veel eerder in de procedure in de gelegenheid wordt ge-
steld zijn bezwaren of wensen met betrekking tot het ontwerp kenbaar te 
maken.108 Mocht de Gevolmachtigde Minister toch daartoe besluiten, dan 
zou dat voor de regering aanleiding kunnen zijn om de beraadslaging te 
schorsen ten behoeve van nader beraad.109 In het uiterste geval krijgen de 
Gevolmachtigde Minister en de bijzondere gedelegeerden, vóór de eind-
stemming110 over het voorstel in de Tweede Kamer, de gelegenheid om 
zich over het voorstel uit te spreken.111 Indien zij zich tegen het voorstel 
verklaren, kunnen zij de Tweede Kamer verzoeken de stemming tot de 
volgende vergadering aan te houden. Dit komt neer op een relatief veto 
waarmee de Gevolmachtigde Minister en / of de bijzondere gedelegeer-
den wat ruimte creëren om de Tweede Kamerleden op andere gedachten 
te brengen. Beide kamers zijn gehouden dit verzoek te eerbiedigen.112 
Neemt de Tweede Kamer, nadat de Gevolmachtigde Minister zich tegen 
het voorstel heeft verklaard, het voorstel aan met een meerderheid die 
kleiner is dan drievijfde van het aantal uitgebrachte stemmen, dan wordt 
de behandeling geschorst, en vindt nader overleg over het voorstel plaats 
in de rijksministerraad.113 Dit overleg kan leiden tot wijziging of intrek-
king van het ontwerp, of tot toepassing van de conflictenregeling uit arti-
kel 12 Statuut.114 
Het voorgaande laat zien dat hoewel de Gevolmachtigde Minister en / of 
de bijzondere gedelegeerden allerlei statutaire bevoegdheden toekomen 
om de besluitvorming te beïnvloeden, zij de stemming door middel van 
het vetorecht slechts kunnen uitstellen en niet tegengehouden. Daarnaast 
kan het nader overleg in de rijksministerraad opnieuw leiden tot het over-
rulen van de Gevolmachtigde Minister. Met betrekking tot deze gang van 
zaken zijn vragen gerezen over de verhouding van artikel 18 Statuut tot 
consensusrijkswetten. Hoe dient gehandeld te worden wanneer de 
Gevolmachtigde Minister of de bijzondere gedelegeerden zich in de fase 
van mondelinge behandeling niet kunnen verenigen met het wetsvoor-
stel, ervan uitgaande dat bij consensusrijkswetten gedurende het gehele 
wetgevingstraject wederzijdse overeenstemming moet blijven bestaan.
In de literatuur lopen de opvattingen over de toepasbaarheid van artikel 
18 Statuut uiteen. Nap interpreteert artikel 18 langs de weg van de interne 
staatsrechtelijke verhoudingen115 van de overzeese landen en komt tot de 
conclusie dat een veto van de Gevolmachtigde Minister of de bijzonder 
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van Aruba voor te staan bij 
de Staten-Generaal. 
106 Artikel 17 lid 1 en 2 Statuut.
107 De Gevolmachtigde Minister 
kan zich op basis van dit ar-
tikel eveneens verzetten te-
gen door de Tweede Kamer 
ingediende amendementen. 
108 Nap 2003, a.w., p. 79 e.v.
109 Van Helsdingen 1957, a.w., p. 
376. Dit biedt de 
Gevolmachtigde Ministers 
de mogelijkheid om andere 
ministers te overtuigen van 
de onaanvaardbaarheid van 
een amendement. 
110 De Gevolmachtigde Minister 
en de bijzondere gedelegeer-
den hebben geen stemrecht 
in de Tweede Kamer. 
111  Zie artikel 18 lid 1 Statuut. 
112 Artikel 107 lid 2 RvO Tweede 
Kamer, artikel 172 RvO 
Eerste Kamer.
113 Artikel 18 lid 1 (laatste vol-
zin). Overigens kan de 
Gevolmachtigde Minister in 
de Eerste Kamer geen aanne-
ming van het voorstel met 
gekwalificeerde meerderheid 
afdwingen noch nader over-
leg provoceren. Zie Van Rijn 
1999, a.w., p. 89.
114 Officiële Toelichting op arti-
kel 18 Statuut. Zie par. 3.2. 
115  De bijzondere gedelegeerde 
treedt op namens de meer-
derheid van de Staten. 
Volgens de interne staats-
rechtelijke verhoudingen zou 
verzet van een meerderheid 
van de Staten tegen een voor-
gestelde landsverordening 
leiden tot verwerping ervan. 
116 Nap 2003, a.w., p. 109.
117 Van der Woude 2007, a.w., p. 
180.
118 Bovend’Eert 2007, a.w., p. 
184.
119 H.G. Hoogers, F. de Vries, 
Hoofdlijnen Arubaans staats-
recht, Zutphen: Walburg Pers 
2002, p. 57. 
120 Ibidem, voetnoot 47. 
121 Met betrekking tot de discus-
sie over de vraag of er over-
eenstemming was, wees de 
Voorzitter van de Tweede 
Kamer op hetgeen daarom-
trent in het Statuut is   
gedelegeerden tegen een ontwerp van consensusrijkswet moet worden 
uitgelegd als een ‘namens het land bevoegdelijk uitgesproken ontbreken 
van consensus’ en daarmee dus een verwerping van het voorstel.116 Van 
der Woude steunt deze opvatting en merkt daarbij op dat toekenning van 
een vetorecht zowel aan de Staten (via de bijzondere gedelegeerden) als 
aan de Gevolmachtigde Minister het wetgevingsproces gemakkelijk kan 
frustreren.117 Bovend’Eert stelt dat de instemming van de Staten is vereist 
als het gaat om de inrichting van de rechterlijke macht, het openbaar mi-
nisterie en de politie.118 Immers, het betreft hier terreinen die tot de eigen 
autonomie van de landen behoren. Hoogers en De Vries zien ook geen 
ruimte voor toepassing van artikel 18 Statuut, omdat het hier om een ge-
lijkwaardige samenwerking in autonome aangelegenheden gaat, hetgeen 
overeenstemming over die aangelegenheden vereist tussen de betrokken 
landen.119 Echter, zij tekenen daarbij aan dat het wel weer te verdedigen is 
dat artikel 18 Statuut wordt toegepast wanneer de Nederlandse Antillen of 
Aruba bevoegdheden inzake landsaangelegenheden aan het Koninkrijk 
hebben overgedragen.120 
Bij de parlementaire behandeling van een wijziging van de 
Belastingregeling voor het Koninkrijk (BRK) werd uitgegaan van de toe-
pasbaarheid van artikel 18.121 De wijziging van de BRK beoogde maatrege-
len te treffen ter bestrijding van emigratie om overwegend fiscale rede-
nen122 Bij de openbare behandeling waren de bijzondere gedelegeerden 
van de Staten van de Nederlandse Antillen aanwezig. Door hen is in de 
eerste termijn aandacht gevraagd voor misverstanden en interpretatiever-
schillen die zouden bestaan tussen de toenmalige staatssecretaris van 
Financiën en de minister van Financiën van de Nederlandse Antillen over 
onder meer de reikwijdte van bepaalde bepalingen.123 Na afloop van de 
eerste termijn heeft de staatssecretaris van Financiën op verzoek van de 
bijzondere gedelegeerden contact gezocht met de minister van Financiën 
van de Nederlandse Antillen om de ontstane onduidelijkheden toe te lich-
ten. Dit heeft de staatssecretaris ook vooral gedaan om te voorkomen dat 
de indruk zou ontstaan dat er geen consensus meer was tussen 
Nederland en de Nederlandse Antillen. De reactie van de minister van 
Financiën van de Nederlandse Antillen werd in de tweede termijn behan-
deld, waarna de Gevolmachtigde Minister van de Nederlandse Antillen 
een verklaring aflegde waarin hij meldde dat de consensus was her-
steld.124 Uiteindelijk heeft de Gevolmachtigde Minister zich dus niet tegen 
het voorstel uitgesproken, waardoor een mogelijke toepassing van artikel 
18 lid 1 Statuut buiten beschouwing bleef. 
In hetzelfde kader hebben de Staten van Aruba zich met betrekking tot de 
Rijkswet Kustwacht voor de Nederlandse Antillen en Aruba tot de Raad 
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geregeld met de verwijzing 
naar artikel 18. Zie Hande-
lingen II 1995/96, p. 5940. 
122 Kamerstukken II 1995/96, 24 
583 (R 1645), nr. 1-3.
123 Handelingen II 1995/96, p. 
5918-5941 en p. 5977-5986.
124 Ibidem.
125 Dat de Tweede Kamer met 
drievijfde meerderheid een 
consensusrijkswet kan aan-
nemen ondanks verzet van 
de Gevolmachtigde Minister 
en / of de bijzondere gedele-
geerden van de Staten.
126 Kamerstukken II 2005/06, 30 
531 (R 1810), nr. 4, p. 5. 
127 Immers, een beslissing te-
gen de wil van de democra-
tisch gekozen vertegenwoor-
digers is in strijd met de be-
ginselen van een 
democratische rechtsstaat.
128 Van Helsdingen 1957, a.w.,  
p. 468.
129 Logemann 1956, a.w., p. 148.
van State gericht met de vraag hoe toepassing van artikel 18 Statuut125 op 
consensusrijkswetten staatsrechtelijk moet worden beoordeeld. De Raad 
van State stelde vast dat het Statuut geen onderscheid maakt tussen een 
voorstel dat koninkrijks- dan wel landsaangelegenheden regelt. 
Vervolgens somde de Raad de bevoegdheden van de Staten op die voort-
vloeien uit artikel 16 en 17 en merkte daarbij op: ‘(…) Artikel 18 van het 
Statuut biedt een regeling hoe te handelen als de Gevolmachtigde 
Minister zich tegen het voorstel heeft verklaard. Nader overleg in de RMR 
over het voorstel wordt voorgeschreven, indien het voorstel met een kleine 
meerderheid is aangenomen. Is het voorstel echter met ten minste drie-
vijfde van de stemmen aangenomen, dan wordt de behandeling van het 
voorstel voortgezet en naar de Eerste Kamer gezonden. Deze regeling ligt 
vast in het Statuut.’126 Daarna stelde de Raad vast dat het ‘aan de Tweede 
Kamer is te beslissen op welke wijze zij bij haar behandeling van het voor-
stel met het standpunt van de Staten rekening houdt. De Rijksminister-
raad onderschrijft deze zienswijze.’ Hieruit blijkt aldus onomwonden dat 
zowel de Raad van State als de regering de procedure van artikel 18 
Statuut van toepassing acht op consensusrijkswetgeving. Naar mijn me-
ning zou verzet van de bijzondere gedelegeerden van de Staten in de con-
text van consensusrijkswetgeving zwaarder moeten wegen dan het geval 
is bij gewone rijkswetgeving. Men bedenke dat wanneer diezelfde interne 
aangelegenheden niet langs de weg van artikel 38, tweede lid, van het 
Statuut tot stand zouden zijn komen, verzet van een meerderheid van de 
Staten zou leiden tot verwerping van het voorstel. De Raad van State wijst 
hier op een regeling die in het Statuut vastligt, maar die zich fundamen-
teel niet verdraagt met de aard en het karakter van een onderlinge rege-
ling in de zin van artikel 38, tweede lid, van het Statuut en die naar mijn 
idee afbreuk doet aan de bevoegdheid van de medewetgever op landsni-
veau.127 Derhalve dient zij dan ook buiten beschouwing te blijven. 
3.5 Beëindiging van een consensusrijkswet
De tekst van artikel 38 Statuut en de Officiële Toelichting daarop bieden 
geen aanwijzingen over de mogelijkheid tot beëindiging van een consen-
susrijkswet. Volgens Van Helsdingen ligt het voor de hand dat ‘in iedere 
incidentele regeling zelve bepalingen worden opgenomen omtrent wijzi-
ging en opheffing van de regeling.’128 Hij steunt hierin de opvatting van 
Logemann die de landsaangelegenheden van artikel 38 Statuut als ‘ver-
schanste rijksaangelegenheden’ kwalificeert ‘omdat de mogelijkheid niet 
is voorbehouden om van de onderlinge regeling af te komen’.129 Dit be-
zwaar wordt door meerdere auteurs onderkend. Volgens Borman dient de 
mogelijkheid tot opzegging van een onderlinge regeling altijd aanwezig te 
zijn daar het gaat om een regeling die vrijwillig wordt aangegaan. Ook 
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130 Borman 2005, a.w., p. 200.
131 Nap 2003, a.w., p. 100.
132 Martha 1998, a.w., p. 114. 
133 Vergelijk bijvoorbeeld het 
voorstel van Rijkswet 
Gemeenschappelijk Hof van 
Justitie, Kamerstukken II 
2008/09, 32 017 (R 1884), 
nr. 3, p. 25 en 26. 
134 Volgens de Slotverklaring zal 
de nieuwe staatkundige 
structuur door Nederland en 
de drie eilanden gezamenlijk 
worden geëvalueerd. Dit ge-
beurt vijf jaar na het moment 
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staatsrechtelijke positie bin-
nen het Nederlandse staats-
bestel hebben verkregen, 
waarbij de parlementen van 
de vier landen betrokken 
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Slotverklaring d.d. 2 novem-
ber 2006, p. 12. 
135 A.B. van Rijn, Vijftig jaar 
Statuut: hoe verder? In: NJB 
2004, 44, p. 2280 e.v.; Van 
der Woude 2007, a.w., p. 181.
136 Gedacht kan worden aan de 
mogelijkheid voor de 
Caribische landen om te 
voorzien in een alternatieve 
regeling op basis van artikel 
38 lid 1 Statuut, die (eventu-
eel met goedkeuring van de 
koninkrijksregering) in de 
plaats kan komen van een 
consensusrijkswet (artikel 38 
lid 2 Statuut). 
137 Vergelijk artikel 14 
Rijksoctrooiwet en artikel 48 
Belastingregeling voor het 
Koninkrijk.
138 Politieke verklaring van 21 
november 2007. Bijlage 
Kamerstukken I 2007-2008, 
31 200 IV, B.
139 Politieke verklaring, p. 1.  
acht hij het wenselijk om in de regeling zelf een bepaling op te nemen 
wanneer zij de vorm aanneemt van een rijkswet of algemene maatregel 
van rijksbestuur,130 zodat duidelijkheid ontstaat over welk orgaan bevoegd 
is de regeling op te zeggen, de procedure die moet worden toegepast en de 
daarbij in acht te nemen termijnen. Ook Nap is een voorstander van een 
dergelijke opzeggingsmogelijkheid.131 Evenals Borman en Martha132 wijst 
hij op artikel 114 Rijksoctrooiwet of artikel 48, eerste lid, van de 
Belastingregeling voor het Koninkrijk, die als voorbeelden zouden kun-
nen dienen voor de beëindigingsbepaling. 
Tegen deze achtergrond is het opmerkelijk dat de aangekondigde consen-
susrijkswetten niet voorzien in de mogelijkheid om de vrijwillige samen-
werking eenzijdig te beëindigen,133 maar wel in een beëindigingsbepaling 
die gekoppeld is aan een evaluatie,134 en die bovendien alleen mogelijk is 
in onderlinge overeenstemming tussen de betrokken landen. Dit laatste 
brengt mee dat het land dat de onderlinge regeling wil opzeggen de ande-
re landen moet overtuigen van de noodzaak van beëindiging. Mijns in-
ziens rijmt dit niet met het vrijwillige karakter van een onderlinge rege-
ling en zou dit de Caribische landen weerhouden om in vrijheid over hun 
autonome aangelegenheden te kunnen beslissen. De keerzijde kan echter 
zijn dat de vrijwilligheid in vrijblijvendheid omslaat.135 Om het probleem 
van de vrijblijvendheid en het bezwaar ten aanzien van  ‘verschanste 
rijksaangelegenheden’ te ondervangen zou méér geregeld moeten worden 
dan waar de opzeggingsbepalingen in de consensusontwerpen thans in 
voorzien,136 waarbij voorafgaande kennisgeving en termijnstelling tot de 
procedure behoren,137 zodat op die wijze recht wordt gedaan aan de gelijk-
waardigheid van de landen in hun onderlinge verhoudingen en aan de 
duurzaamheid van de beoogde samenwerking. 
4 De politieke verklaring: een ‘interinstitutioneel 
akkoord’?
Aangezien Curaçao en Sint Maarten op basis van het Statuut geen forme-
le bevoegdheden hebben om zelfstandig te participeren in de besluitvor-
ming over de consensusrijkswetten, is er door Nederland, de Nederlandse 
Antillen en de eilandgebieden Curaçao en Sint Maarten voorzien in een 
politieke verklaring met afspraken over de wijze waarop de verschillende 
actoren betrokken zullen worden in de wetgevingsprocedure.138 De 
Politieke verklaring is derhalve, hoewel zij de reguliere bevoegdheden van 
de Staten onverlet laat, toegespitst op de regeringen en de bestuurscolle-
ges van de nieuw te vormen landen Curaçao en Sint Maarten. Volgens de 
verklaring is het ‘wenselijk en noodzakelijk te verzekeren dat de belangen 
van Curaçao en Sint Maarten als aankomende landen actief worden be-
hartigd.’139 Daarbij wordt tevens aangegeven op welke wijze dit wordt 
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141 Namelijk via aanvulling van 
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2006/07, 30 800 IV, nr. 3, p. 
35. 
142 Politieke verklaring, punt 3, 
p. 2.
143 Ibidem.
144 Behalve in het geval van 
Curaçao (1960, weliswaar 
beperkt) en Sint Maarten 
(1992) is de waarborgfunctie 
niet eerder toegepast. 
geëffectueerd bij de besluitvorming in de rijksministerraad en beide 
Kamers der Staten-Generaal, rekening houdend met het waarborgen van 
consensus gedurende het gehele wetgevingsproces.140 
Hierna wordt bezien of, en zo ja, op welke wijze de regeringen van de be-
trokken landen invulling hebben gegeven aan de eerdergenoemde aanbe-
veling van de Raad van State, over de wijze waarop een procedureregeling 
op basis van artikel 38 Statuut getroffen zou kunnen worden voor ‘een 
doeltreffende besluitvorming over consensusrijkswetten’.141 Tevens wordt 
nagegaan hoe de Politieke verklaring zich verhoudt tot de beschreven con-
sensusrijkswetsprocedure in de vorige paragraaf. Hierbij wordt duidelijk-
heidshalve dezelfde volgorde aangehouden van de verschillende fasen van 
het wetgevingsproces. 
4.1 Ambtelijke voorbereiding
Zoals reeds is geconstateerd, zijn de regeringen van de betrokken landen 
bevoegd keuzes te maken over de vorm en inhoud van een onderlinge re-
geling. Daarbij wordt intensief overleg gepleegd met het Kabinet van de 
Gevolmachtigde Minister van het betrokken land of rechtstreeks met de 
ambtenaren van de Nederlandse Antillen (of Aruba). In het licht van de 
nieuwe staatkundige inrichting verlangt de Politieke verklaring nu naast 
de instemming van de Gevolmachtigde Minister ook de schriftelijke in-
stemming van de bestuurscolleges van de eilandgebieden Curaçao en Sint 
Maarten,142 die het voorstel aan de eilandsraden zullen voorleggen voordat 
het in de ministerraad van het Koninkrijk wordt behandeld. Hieruit kan 
worden afgeleid dat Curaçao en Sint Maarten als voorlopers van de nieu-
we landen als onderhandelende partij worden beschouwd, en betekent dat 
de betrokkenheid van de Caribische vertegenwoordigers in een vroeg sta-
dium wordt gewaarborgd.
4.2 Behandeling in de rijksministerraad
De Politieke verklaring schrijft voor dat wanneer de bestuurscolleges ern-
stige bezwaren hebben tegen het ontwerp van rijkswet, de Gevolmach-
tigde Minister zich in de rijksministerraad tegen het voorstel dient te ver-
klaren.143 Op dat moment bestaat geen consensus. Hieruit kan naar mijn 
mening worden afgeleid dat voor toepassing van de conflictenregeling uit 
artikel 12 Statuut geen ruimte kan zijn. De Politieke verklaring lijkt dit 
echter niet uit te sluiten nu de toelichting op de verklaring daar niets over 
vermeldt. Illustratief is dan ook de behandeling van het voorstel van 
Rijkswet Gemeenschappelijk Hof van Justitie. Doordat de rijksminister-
raad niet de onderlinge overeenstemming kon bereiken die de consensus-
rijkswet vereiste, is een uniek beroep144 gedaan op de waarborgfunctie 
voortvloeiende uit artikel 43 Statuut, zodat de consensus van Aruba  
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overbodig werd.145 Dit roept echter de vraag op of het een wenselijke ont-
wikkeling is dat de waarborgfunctie als drukmiddel wordt aangewend om 
samenwerkingsregelingen146 tot stand te brengen op terreinen die primair 
tot de autonome aangelegenheden van de landen behoren. Bij deze gang 
van zaken hebben diverse fracties in de Tweede Kamer, in de Staten van 
de Nederlandse Antillen en de Staten van Aruba kanttekeningen ge-
plaatst.147 In antwoord op de vragen van de verschillende fracties wist de 
staatssecretaris van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties te mel-
den dat met Aruba inmiddels volledige overeenstemming is bereikt over 
het voorstel waardoor de rechtsgrondslag op basis van de waarborgfunctie 
komt te vervallen.148 Naar mijn mening is dit een juiste beslissing. Dat 
toepassing van de conflictenregeling uit artikel 12 Statuut niet past bij het 
karakter van een consensusrijkswet is hierboven reeds aangegeven. 
Fundamenteel probleem is namelijk dat de Nederlandse vertegenwoordi-
gers de Caribische bewindslieden altijd kunnen overstemmen. Dit bete-
kent dat de overzeese regeringen gebonden kunnen worden aan besluiten 
betreffende hun interne aangelegenheden waar zij niet in vrijheid over 
kunnen beslissen. Deze wijze van geschillenbeslechting raakt de kern 
van de consensus die op deze wijze ten aanzien van de Caribische landen 
niet gewaarborgd kan worden, en breekt met het uitgangspunt van de 
fundamentele gelijkheid van de landen binnen het Koninkrijk.149 Nu daar 
in de Politieke verklaring of de toelichting daarop niets over geregeld is, 
laat dit in feite de ruimte open dat van de conflictenregeling gebruik is 
gemaakt.
4.3 Voorbereiding op de openbare behandeling in de 
staten-Generaal
De voorbereiding van de openbare beraadslaging door de Tweede Kamer 
geschiedt langs de schriftelijke weg. Geeft het verslag van de Staten aan-
leiding voor nadere beantwoording door de betreffende minister, dan ge-
beurt dit samen met de beantwoording van het verslag van de Tweede 
Kamer. Hierbij wordt de Gevolmachtigde Minister betrokken. Hiervoor 
hebben wij reeds gezien dat aangenomen wordt dat een negatief verslag 
van de Staten geen gevolgen hoeft te hebben voor de besluitvorming daar 
de aard en het karakter van artikel 16 Statuut zich hiertegen verzetten. In 
zijn Voorlichting inzake mogelijkheden voor gefaseerde herstructurering 
van de BES-eilanden, bevestigde de Raad dat de Staten op basis van arti-
kel 16 Statuut geen vetorecht hebben.150 In hetzelfde advies meende hij 
evenwel dat in het verlengde van artikel 38 Statuut zou moeten blijken dat 
ook de bestuurscolleges van de eilanden en de eilandsraden daaraan hun 
steun moeten geven.151 Hieraan is in de Politieke verklaring gehoor gege-
ven, zodat de Gevolmachtigde Minister van de Nederlandse Antillen de 
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Voorzitter van de Tweede Kamer in kennis dient te stellen wanneer de 
Staten wijzigingen voorstellen waarover geen consensus bestaat tussen de 
regering van de Nederlandse Antillen, het bestuurscollege van Curaçao 
en / of het bestuurscollege van Sint Maarten.152 Dit  betekent in feite dat 
de bestuurscolleges een vetorecht krijgen. Volgens de verklaring wordt 
daarmee beoogd de Tweede Kamer vroegtijdig in kennis te stellen van het 
feit dat er geen consensus meer bestaat. Deze gang van zaken zorgt voor 
een vroegtijdige inlichting van de Tweede Kamer over een afwijkend 
standpunt van de Staten ten aanzien van het wetsvoorstel maar geeft de 
Staten geen recht om de besluitvorming te blokkeren. De politieke reali-
teit laat echter voorbeelden zien van ontwerpen van consensusrijkswetten 
die ingetrokken zijn of nog in een impasse verkeren nadat de Staten daar 
een negatief verslag over hebben uitgebracht.153
4.4 Openbare behandeling door de staten-Generaal
In de vorige paragraaf is uitvoerig aandacht besteed aan de parlementaire 
behandeling van een consensusrijkswet, waarbij tevens werd aangegeven 
op welke wijze de Gevolmachtigde Minister en de bijzondere gedelegeer-
den de besluitvorming kunnen beïnvloeden. Zo kunnen beiden het woord 
voeren, moties en amendementen indienen. Ten aanzien van ingediende 
amendementen die de consensus raken, zal – volgens de Politieke verkla-
ring – de regering schorsing van de behandeling vragen om de amende-
menten met de partners te bespreken in de onderraad van de rijksminis-
terraad.154 Zoals gezegd wordt de Gevolmachtigde Minister op deze wijze 
in de gelegenheid gesteld om zijn bezwaren met zijn collega-ministers te 
bespreken en hen zo nodig op andere gedachten te brengen. De 
Gevolmachtigde Minister en de bijzondere gedelegeerden krijgen vóór de 
eindstemming de mogelijkheid om zich over het voorstel uit te spreken. 
Ter zake schrijft de Politieke verklaring voor dat indien het voorstel zoda-
nig is geamendeerd dat er volgens de regering van de Nederlandse 
Antillen en de bestuurcolleges van Curaçao en / of Sint Maarten geen 
overeenstemming meer bestaat, de Gevolmachtigde Minister zich tegen 
het voorstel zal verklaren en tevens de Tweede Kamer verzoeken de stem-
ming tot de volgende vergadering aan te houden.155 
Dit komt voor een deel overeen met artikel 18 lid 1 Statuut en geeft de 
zienswijze van de regering met betrekking tot de toepasbaarheid van arti-
kel 18 Statuut weer. Het valt echter op dat de verklaring zwijgt over de 
laatste volzin van artikel 18 lid 1 Statuut waardoor geheel in het midden 
wordt gelaten wat er moet gebeuren indien consensus ontbreekt. Hiermee 
toont de Politieke verklaring gebrekkigheid op heel cruciale punten. Naar 
mijn mening is nader overleg in de rijksministerraad, waarbij de conflic-
tenregeling uit artikel 12 Statuut buiten beschouwing wordt gelaten,156 
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steeds geboden wanneer de consensus in het geding is. Komt de rijksmi-
nisterraad niet tot overeenstemming dan lijkt mij dat nader overleg nog 
enkel kan resulteren in de wijziging of intrekking van het voorstel van 
consensusrijkswet. Van voortzetting van de behandeling in de Tweede 
Kamer kan geen sprake zijn zolang de consensus tussen de betrokken re-
geringen niet is hersteld. 
5 Conclusie
In deze bijdrage is de koninkrijkswetgeving, die nodig is om Curaçao en 
Sint Maarten te maken tot zelfstandige landen in het Koninkrijk, beschre-
ven vanuit het perspectief van artikel 38 Statuut. Daaruit kan worden af-
geleid dat er in het Koninkrijk consensus bestaat over de noodzaak tot sa-
menwerking, maar niet over de wijze waarop. We hebben kunnen zien 
dat de Nederlandse Antillen, respectievelijk Aruba, allerlei statutaire be-
voegdheden toekomen om het traject van besluitvorming te beïnvloeden 
dan wel te corrigeren. Over de toepasbaarheid van die bevoegdheden, ver-
vat in de artikelen 12 en 15 tot en met 18 Statuut,157 lopen de opvattingen 
op basis van de Officiële Toelichting op het Statuut, de literatuur en de 
parlementaire geschiedenis uiteen en ontbreekt daartoe de noodzakelijke 
consistentie. 
De Slotverklaring van 2 november 2006, in samenhang met de Politieke 
verklaring, zou als interinstitutioneel akkoord kunnen dienen, waarin af-
spraken zijn vastgelegd over hoe de regeringen van de landen met elkaar 
willen samenwerken158 op terreinen van rechtspleging, rechtshandhaving 
en financieel beheer. Beide verklaringen laten zich op cruciale punten 
echter niet ondubbelzinnig uit over de toepasbaarheid van de instrumen-
ten waarmee de overzeese regeringen hun invloed op de besluitvorming 
kunnen doen gelden, zodat het bereiken van consensus tussen de betrok-
ken landen niet ten volle is verzekerd. Dit kan mijns inziens worden on-
dervangen door aanpassing van 38, tweede lid, Statuut naar analogie van 
artikel 35, tweede lid, van het Statuut159 zodat het verzet van de Gevol-
mach tigde Minister in de rijksministerraad en in de Staten-Generaal vol-
ledig wordt gerespecteerd. 
Wat op het oog de gemakkelijkste weg leek, zou wel eens de moeilijkste 
kunnen worden. Het slagen van deze omvangrijke wetgevingsoperatie 
staat of valt immers met het behoud van consensus over het resultaat er-
van. Hiermee verwordt de consensusrijkswet tot een instrument dat zijn 
krachten ontleent aan de informaliteit van de procedure. Zolang dit goed 
gaat, biedt de consensusrijkswet duidelijke voordelen. Dit wetgevingsin-
strument maakt mogelijk dat langs de weg van de vrijwillige samen- 
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werking op grond van artikel 38, tweede lid, Statuut afspraken op konink-
rijksniveau in eenvormige wetgeving kunnen worden omgezet. Echter, re-
geling bij rijkswet op basis van vrijwilligheid heeft ook nadelen, nu er 
geen duidelijke procedurele voorschriften bestaan. Het bereiken van con-
sensus kan door de eerdergenoemde obstructiemogelijkheden voor veel 
vertraging van het proces zorgen en, als het misgaat, zelfs leiden tot een 
patstelling. Nu een Statuutswijziging op dit punt voorlopig niet aan de 
orde is,160 blijft over: ‘Gij zult het eens blijven, tot het bittere eind.’ Of dat 
gaat lukken, moet nog even worden afgewacht.
